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the  most  significant  phenomena”  of  the  late  twentieth  and  early  twenty‐first  centuries 
(Hirschl, 2008) – has constrained the authority of elected power holders and often led to an 
increased political  interest  in controlling  the  judiciary. Political actors willing  to do  so can 
pursue judicial intervention at different moments and in many different ways, depending on 
the peculiar circumstances of the regime they are a part of (VonDoepp, 2005, p. 149). Broadly 
                                                 
1   This GIGA Working Paper is an outcome of the SAW project “Judicial (In)dependence in New Democracies.” 
Earlier versions of this paper were presented at the ECPR Joint Sessions  in Mainz, on 12 March 2013; at the 















display  a wider  range of  actions  than  this  “heavy‐handed behavior”  (Helmke  and Rosen‐
bluth, 2009, p. 347).  
This paper focuses on a particular form of ex post political  intervention  in the  judiciary: 
the efforts of power holders – at the executive or the  legislative  level – to  influence or curb 
court  activity  informally  or  extra‐legally.  Several  authors  acknowledge  that many mecha‐
nisms  for  judicial  intervention  are not  foreseen  in  formal  constitutional  rules  (see Russell, 
2001; VonDoepp, 2005). Kapiszewski and Taylor (2008, p. 750) argue that the elected branch‐
es may respond  to certain rulings by  the courts with perfectly  legal and constitutional acts 
based on the legal provisions that regulate their relations with the judges, or they may adopt 
extralegal and retaliatory actions. For Sanchez Urribarri (2012), in consolidating democracies 
it  is difficult  to analyze  judicial  intervention only  through  the  lens of  formal constitutional 
rules because pervasive  informal  linkages between  judges and political actors often distort 
the effect of formal rules for court insulation.  
Despite  the acknowledged  importance of  informal practices of political  intervention  in 
the judiciary, the empirical study of them remains fragmented. The most obvious reason for 
this  is  the  researcher’s general dilemma with  informal politics:  the  latter  is difficult  to ob‐
serve precisely because of its informal character. In the following pages we study these prac‐
tices through the perceptions of experts and participants, collected in original interviews. We 










ly collected  information  through  the  interviews. There are  two  types of such  interference – 
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incompatible with  formal democratic rules, and hence  its use  is  likely  to vary according  to 
the extent of previous democratic experience. Third, lower levels of socioeconomic develop‐
ment are often seen as being correlated with informal practices that undermine formal rules. 










We define  informal  interference as  threats, punishments, or rewards carried out or granted 
by elected power holders  in a covert or public way without any  legal action.2 The  informal 
interference that constitutes our object of analysis is exercised a posteriori – that is, once judg‐
es are on the bench and in response to court activity. These actions can be grouped into two 
major  types – direct  and  subtle  –  according  to whether  they  take place openly or  covertly 
with respect to the public.3 These two types of interference consist of different modes. Modes 
of direct informal interference are, typically, rhetorical attacks, threats of violence, and phys‐
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ical assaults, while modes of subtle informal interference consist of unofficial communication 
between judges and power holders, personal connections due to social linkages, and bribes.  




ternal  sanction,” while  the  term  “informal  practices”  refers  to  occasional  behavior  that  is 
“neither  externally  sanctioned  nor  rooted  in  shared  expectations”  (Helmke  and  Levitsky, 
2006,  p.  7).  By  interfering  informally,  actors maximize  their  chances  of  access  to  needed 







interference also varies; thus the different forms  it takes and the  intensity with which  it oc‐
curs do not contradict democratic principles  in  the same way. For  instance, subtle  interfer‐






If  informal politics  is difficult  to  investigate and measure per se,  these  fine distinctions 
between  types and modes of  informal  interference are even harder  to grasp. Section 4 ex‐
plains the empirical strategy we have adopted for this study. First, however, we consider the 
factors likely to explain the strength with which informal interference takes place. Following 
the  specialized  literature, we analyze,  first, what  the  impact of different designs of  formal 





tutional  rules, even  in weakly  institutionalized settings. Constitutions vary considerably  in 
terms of the rules for judicial insulation, most of which revolve around the ideas of protect‐
ing  the  judiciary  from  the unilateral action of a single actor and avoiding  the alteration of 
clauses by single ordinary majorities (Brinks and Blass, 2011; Feld and Voigt, 2003; Ginsburg, 
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actors  involved  in  the processes of  judicial appointment and removal,  the more  insulation; 
similarly,  insulation  is  achieved  if  removal  decisions  are  left  to  the  judiciary  itself  (Ríos‐
Figueroa, 2011, among others). Constitutions also establish the formal power of courts. They 
detail  the number  of  instruments  for  constitutional  adjudication, who has  access  to  them, 
and the effects of judges’ decisions (Ríos‐Figueroa, 2011). But as Brinks and Blass (2011) have 
pointed out, the formal power of courts  is not straightforward: Constitutions may establish 








formal mechanisms  if  the constitutional rules allow  this. However,  the extent  to which for‐









to  explain  the  extent  of  informal  interference.  Sometimes  politicians  have  incentives  to 
change  formal  rules when  they become  inconvenient;  sometimes  the  rules and procedures 
that exist on paper are not enforced and complied with  in practice  (Helmke and Levitsky, 
2004; Helmke and Rosenbluth, 2009, p. 350; Levitsky and Murillo, 2013). In addition,  infor‐





may have  brought  the  experience with  informal practices based  on  secrecy, privileges,  or 
threats from the previous regime or from the insecure environment of the transition (Lauth, 
Llanos, Weber, Heyl, Stroh: Informal Interference in the Judiciary in New Democracies  9 
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2000, p. 44). However, new democracies also differ in the extent of their previous experience 









mediacy of  informal  interaction  is an  important element of social  life and  therefore consti‐
tutes an effective tool to solve problems of social organization (Böröcz, 2000, p. 358; Radnitz, 
2011, p. 352; Reh, 2012). Generally, however,  the  forms of  informal politics  that exploit  the 
state for particularistic interests exist to a greater degree in less developed countries.  
The  two most prominent examples of  this  type of  informal politics are clientelism and 
corruption. Although clientelism “often adapts and endures” and actually exists at very di‐
verse levels of development, it is more probable in poorer countries (Hicken, 2011). Similarly, 
the  link between development and corruption  is clear for the  least developed and the most 
developed  countries  (the  former have  very high  corruption  indicators,  the  latter have  the 
lowest), while  for  the  large group of middle  income countries a direct relationship  is more 
difficult to establish (Blackburn, Bose and Haque, 2010, p. 6). All in all, we can generally ex‐
pect a negative  relationship:  the higher  the  level of socioeconomic development,  the  lower 
the incidence of harmful informal politics. We include some modes of informal interference 
in the judiciary, particularly the subtle ones, within this expectation.  






inference,  much  like  the  shadows  in  Plato’s  cave  (Radnitz,  2011),  and  some  fieldwork‐




at  the  same  time,  help  identify  some  patterns  of  behavior. We  determined  that  a  cross‐
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In particular,  our  research  includes  six  countries  –  three  in Africa  (Benin, Madagascar 
and Senegal) and three in Latin America (Argentina, Chile and Paraguay) – that have experi‐
enced third‐wave democratization processes. In the six cases, regime stability has only been 




nineteenth  century.  In  the Polity2  score  of  the Polity  IV‐Index  (Marshall  and Gurr,  2013a), 
Chile has 88 years with values over 0, Argentina 59 years, Paraguay and Benin 3, and  the 
other two countries 0.4 Even  in other  indexes critical of Polity IV, such as Cheibub, Gandhi 
and Vreeland  (2010), Argentina and Chile are distant  from  the other  cases under  study  in 
terms of democratic experience, even though these two countries themselves differ consider‐




Argentina  introduced review powers  in the  late nineteenth century, and Chile  in the 1920s. 
(Paraguay did  it  in  the 1960s, but  it did not practice  judicial  review before  the democratic 
transition  in 1992.) In contrast, the African cases have had a much shorter  lifespan as  inde‐
pendent countries. Madagascar and Senegal introduced constitutional review mechanisms in 
their first postindependence constitutions (in 1959 and 1963, respectively), but constitutional 






formal  judicial  institutions. Four of  the countries have a constitutional court  (Benin, Chile, 
                                                 
4   The Polity2  score  combines  the  indices  for  institutionalized democracy  (DEMOC)  and autocracy  (AUTOC) 
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Madagascar, and Senegal), while  in Argentina  it  is  the Supreme Court and  in Paraguay a 
three‐member chamber of the Supreme Court that deal with constitutional matters.5 The con‐
stitutional  rules  regulating  court authority  in our  six  cases  indicate  the presence of  courts 
with potential power, but with variations. To weight  their de  jure  strength, we  rely on  the 
scores obtained using an aggregated  index of  judicial  independence that clusters 28  indica‐





Finally,  the  selected  cases demonstrate great variation  in  terms of  their  socioeconomic 









If we consider  these  factors  together, we see,  for  instance, how  two countries with  for‐
mally strong constitutional courts (Benin and Madagascar) are low on the list in terms of de‐
velopment and democratic experience.  In other words, we see how  formal  institutions  that 
empower and insulate courts coexist with contextual specificities that suggest there could be 
difficulty putting these institutions’ prescriptions into practice. At the same time, we see that 













2012 were as  follows: Chile  (0.819), Argentina  (0.811), Paraguay  (0.669), Madagascar  (0.483), Senegal  (0.470), 
Benin (0.436). 
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4  Using Interviews to Assess Informal Interference 
This assessment of  informal  interference  is based on the perceptions of participants and  in‐
formed experts. The “participants”  interviewed  included current and  former  judges8 of  the 
constitutional courts – or highest courts – and representatives of the appointing institutions 
(presidency, congress,  judicial councils, supreme courts);9  the “experts”  included  judges of 
lower courts,  lawyers, academics,  journalists, NGO representatives, and development advi‐
sors. The results presented  in  this paper are based on a  total of 117  interviews  in six coun‐

















ence  of  one  type  of  interference  if  she  indicated  the  existence  of  at  least  two  of  the  three 
modes  subsumed under  this  type. This means  that  there were  two observations per  inter‐
view – one for subtle interference and one for direct interference. Each observation records if 
                                                 
8   In order  to protect  the  anonymity of  the  interviewees, we  refer  to  current  constitutional or  supreme  court 























African  judiciaries seem more  likely  to experience  informal  interference by power holders, 









cal attacks, and  in Senegal, where all  three modes are almost equally acknowledged.  If we 
combine  the  level of exposure  (as shown by  the rhombuses) and  the distribution of modes 







in  the  following subsections has encouraged us  to pull  the Paraguayan and Beninese cases 
closer together. The modes of interference in the judiciaries of these two countries, as identi‐
                                                 
12   The check  for a binary agreement has certain advantages against checking  for simple  frequencies. First,  the 
reported numbers are  less exciting, but  they represent a more careful  interpretation of  this quantified  inter‐
view data. They help us compare the cases, although they should not be mistaken for mathematical rigor. Sec‐
ond, a binary agreement  imposes a penalty for very small numbers of  interviews. Due  to national specifics, 
the interview count varied across cases. Given that we aimed to assess the confidence level about the existence 
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fied from the content of the interviews, indicate a sort of grey cross‐regional area, instead of 
the  clear‐cut  difference  initially  observed  between  the  two  regions.  Finally,  Senegal  and 
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cember  2012).  In  effect, Chile has  a  ten‐judge Constitutional Court, with  three  judges  ap‐
pointed by  the president,  four by Congress,  and  three by  the  Supreme Court. The  judges 
have  nine‐year  mandates  and  cannot  be  reelected.  The  five  judges  interviewed  who 
acknowledged the existence of informal communications with power holders had been polit‐
ical appointees. They mentioned  the existence of  informal connections  to  their old contacts 
within the political and social elite, but they regarded such communication less as pressure 
than as a means  to  learn  the opinion of  the ministers, particularly when  topics sensitive  to 
the government are at stake.  In contrast, ministers with a  judicial origin declared  that rela‐
tions between the Constitutional Court and the political realm are purely ceremonial.  
It  is striking how differently  judges of different origin assessed  the situation. This con‐
firms previous assessments that the Chilean judiciary has traditionally been characterized by 
its “institutionalized apoliticism” (Hilbink, 2007, p. 224), a feature that has only recently be‐
gun  to change due  to an  ideational shift  in  the  judicial community as well as  the effects of 
constitutional  reforms on  the Constitutional Court  (Couso  and Hilbink,  2011).  It  also  con‐









tle  interference. This  feature actually makes Argentina resemble Paraguay, but only at  first 
sight;  in Argentina  the milder modes of subtle  interference were reported more  frequently. 
There was far less mention of corruption linked to the Argentine Supreme Court, and when 
there was it almost exclusively referred to one particular composition of the court (President 
                                                 
14   The only case  in which  the  reelection of constitutional  judges  in Chile  is possible  is when a member of  the 
court  is appointed as a substitute  for another  judge who has  left  the court before ending her mandate. The 
substituting member  completes  the  predecessor’s mandate,  and  if  this  occurs  in  less  than  four  and  a  half 
years, she can be a candidate for a subsequent full mandate. A couple of interviewees mentioned that in the 
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harmless. Such communication normally  takes place  secretly, and  there are certain groups 










the court accountable.  In effect,  the mode of “threat” Paraguayan  interviewees regarded as 
the most serious for the judiciary is the threat of impeachment. Impeachments of upper‐level 
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view with SC judge, October 2012).15 Similarly, every five years judges fear that they will not 
be confirmed  in their positions, despite constitutional  life‐long tenures, due to the practical 
interpretation  that  the Senate  (Congress’s upper house) has been applying  to  this constitu‐









tioned by  interviewees  in Benin were also mentioned  in Paraguay, a  fact  that makes  these 
two countries similar. In both cases physical attacks were isolated events that occurred in the 
1990s. In Paraguay, interviewees remembered the insecurities  judges had to live with when 





Two other  features  reported  in  the  interviews show Benin  to be a milder case  than  the 
other two African cases. First, there is little politicization through appointments, despite the 
fact that the formal system of appointments and tenure makes the Beninese court compara‐
                                                 
15   In 2003, the threat of impeachment made to six members of the constitutional court ended in four resignations 
and  two  completed  removal processes. With  these  removals, President Nicanor Duarte  Frutos  (2003–2008) 
“fulfilled” his electoral promise to ensure the “pulverization of the Supreme Court” (CEJ, 2013). 










free. The Supreme Court,  in  turn, declared  the presidential decree unconstitutional and ordered  the  impris‐
onment of Oviedo, a decision  that was publicly  rejected by President Cubas  (Brítez and Numan Caballero, 
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tively more accountable to the political sphere (interview with appointer, and interview with 
a  journalist and political analyst, September 2012).18 What explains this behavior is a strong 
self‐conception of  independence among  the  judges: “Vous m’avez nommé,  je ne vous  connais 
plus.” (You appointed me; I don’t know you anymore .)19 Second, interviewee statements on 
corruption at the Constitutional Court were more general in Benin than in the other African 


















The most serious case  reported  to us was  the assassination of  the vice president of  the 
Constitutional  Council  of  Senegal,  Babacar  Sèye,  during  this  court’s  first  year  of  activity 
(1993).  This  event,  together with  the  resignation  of  the  highly  respected  president  of  the 
council, Kéba Mbaye, which occurred in the same year, was connected to the 1993 elections. 
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These were the first elections to fulfill procedural democratic standards, and they were cele‐
brated under a new electoral code, over which the constitutional court was to preside.  
In Madagascar, a  series of violent attacks occurred around an electoral  crisis  that  took 
place after  the presidential elections  in December 2001. The opposition,  in particular Marc 
Ravalomanana,  alleged  that  there  had  been  irregularities  in  the  vote  counting  and  ques‐
tioned the credibility of the High Constitutional Court, the responsible electoral body, as the 






In addition  to  these  serious physical assaults,  interviewees  in Madagascar and Senegal 
often mentioned  personal  threats  of  violence  and  rhetorical  attacks.  These  countries  also 
evinced  the most  serious modes  of  subtle  interference. The  interviews  in  Senegal  focused 
heavily  on  the  Constitutional  Council’s  controversial  decision  to  allow  President  Wade 
(2000–2012) to run for a third presidential period. The lack of independence demonstrated by 















                                                 
21   Whereas  in Senegal all five constitutional  judges are appointed by the president of the republic for a nonre‐
newable term of six years, the Malagasy constitution stipulates that the nine constitutional judges are appoint‐
ed by the president of the republic (3), the National Assembly (2), the Senate (2) and the High Judicial Council 











interference and what  the  formal  rules,  the depth of democratic experience, and  socioeco‐
nomic development prescribe. The predictive capacity of the formal rules enforced after de‐
mocratization  in  these  two  cases  lies  in  the  fact  that  they  reflect  the past  legacies and  the 
broader institutional framework, creating a virtuous circle in the case of Chile and a vicious 
one  in  that of Senegal. Senegal has enforced a  constitution where  the executive  is granted 

























































Benin described  a more moderate  situation. This difference  emphasizes  the  importance of 
formal rules, in particular their implementation and the commitment of relevant political ac‐
tors to them (Helmke and Levitsky, 2004).  
Douglas North has aptly explained  that “how  the game  is actually played  [is] a conse‐
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politically very  instable  first postcolonial decade. As a consequence, constitutional stability 




2012). Accordingly,  recent plans  for  constitutional  revision  resulted  in heated political de‐
bates. Madagascar, on the other hand, is the weakest case in the sample in terms of the effec‐
tiveness of democratic  institutions. The  judicial architecture negotiated during the National 
Forum  of  1992  and  confirmed  in  the  constitutional  referendum was never  implemented.22 
National experts explained to us that the political class mistrusts  judges, who they perceive 
as corrupt  (several  interviews, e.g., with an appointer and  the representative of an associa‐
tion of legal professionals, April 2013, and with a lawyer, May 2013), and that they fear “gov‐
ernment by  judges” (interview with former minister of  justice, April 2013) if the latter were 









changes of government or regime had recurred since  the 1940s.  Interestingly,  though, after 











                                                 





























terference,  and differentiates  the degree with which  they  impact  individual  judges  or  the 
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